










Jamstvo djelotvorne sudske kontrole 
zakonitosti upravnih akata u praksi 
Ustavnog suda
Sandra Markovi!*
Daje se pregled prakse Ustavnog suda, koji kroz svoje od-
luke donesene u apstraktnoj i konkretnoj kontroli u!vr"#uje 
zna!enje jamstva sudske kontrole zakonitosti pojedina!nih 
upravnih akata. 
Klju"ne rije"i: Ustavni sud – Hrvatska, zakonitost, pojedi-
na!ni akti javnopravnih tijela
1. Uvod
Zna!enje sudskog nadzora rada uprave pre"lo je nacionalne granice i do-
bilo svoje mjesto na globalnoj razini ($er%a, 2008). Od osnivanja Eu-
ropske zajednice na!elo sudske za"tite istaknuto je i u osnovnim doku-
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mentima i u praksi Europskog suda pravde.1 Upravni spor najistaknutiji 
je oblik sudskog nadzora zakonitosti upravnih akata.2 Praksa Europskog 
suda definirala je da se !l. 6. Konvencije za za"titu ljudskih prava i te-
meljnih sloboda (NN-MU 18/97, 6/99, 8/99, 14/02, 1/06) ne ograni!ava 
na gra#anske i kaznene postupke, nego se odnosi i na upravni postupak i 
upravni spor. 
Sudski nadzor zakonitosti pojedina!nih akata uprave u Republici Hrvatskoj 
zajam!en je !l. 19/2. Ustava.3 Zakon o upravnim sporovima (NN 53/91, 
91/92, 77/92; ZUS; !l. 1.) propisuje: »Radi osiguranja sudske za"tite prava 
gra#ana i pravnih osoba te radi osiguranja zakonitosti sud u upravnom 
sporu odlu!uje o zakonitosti akta kojima dr$avni organi i organizacije koje 
imaju javne ovlasti (u daljnjem tekstu: organizacije) rje"avaju o pravima i 
obvezama u upravnim sporovima.«4 Upravne sporove rje"ava Upravni sud 
(!l. 3/1; Medvedovi%, 2007).
2. Apstraktna nadle$nost Ustavnog suda 
U svojim odlukama donesenim u okviru apstraktne nadle$nosti5 Ustavni 
sud u vi"e je slu!ajeva utvrdio povredu ustavnog jamstva propisanog !l. 
1  Europski sud sa sjedi"tem u Luxembourgu nu$nost sudskog nadzora u pravu Zajed-
nice istaknuo je jo" dok je postojala samo Europska zajednica za ugljen i !elik u predmetu 
Algera v. Common Assembley of the ECSC, European Court Review 39/1957. Godine 1989. u 
okviru Europskog suda osnovan je Prvostupanjski sud koji je nadle$an za rje"avanje upravnih 
sporova u Europskoj zajednici. Va$nost sudskog nadzora, naro!ito sudskog spora, nagla"ena 
je i Ugovorom o Europskoj ekonomskoj zajednici od 1. sije!nja 1958. te od tada stoji kao 
jedno od  op%ih na!ela prava Zajednice.  
2  Upravni spor oblik je sudske kontrole nad upravom, prvenstveno kontrole nad 
upravnim aktom. Rije! je o relativno starom pravnom institutu koji u Hrvatskoj vu!e korijene 
iz 19. stolje%a. Dva osnovna modela sudske kontrole nad upravom su anglo-ameri!ki sustav 
redovnih sudova i francuski sustav posebnih upravnih sudova (Medvedovi%, 2004).
3  »Zajam!uje se sudska kontrola zakonitosti pojedina!nih akata upravnih vlasti i tijela 
koja imaju javne ovlasti.« U pravnoj teoriji i u praksi Ustavnog suda koriste se termini »ustav-
no jamstvo«, »ustavno na!elo« i »ustavno pravo«.
4  Za"tita Ustavom zajam!enog prava ili slobode !ovjeka i gra#anina, ako je takva 
sloboda i pravo povrije#eno kona!nim pojedina!nim aktom, a nije osigurana druga sudska 
za"tita u upravnom sporu ili drugom sudskom postupku, ostvaruje se u postupku propisa-
nom !l. 66. ZUS-a. Za"tita Ustavom zajam!enog prava ili slobode !ovjeka i gra#anina, ako je 
takva sloboda ili pravo povrije#eno nezakonitom radnjom slu$bene osobe u tijelima dr$avne 
vlasti ili ovla"tene osobe u poduze%ima i drugim pravnim osobama i ako nije osigurana druga 
sudska za"tita, ostvaruje se pod pretpostavkama u postupku propisanom !l. 67.–76. ZUS-a.
5  Nadle$nost Ustavnog suda odre#ena je !l. 128. Ustava. 
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19/2. Ustava. Tako npr. u odluci u povodu prijedloga za ocjenu Zakona o 
za!titi prava pacijenata (NN 169/04), ali i u prija!njim, iznimno va"nim 
odlukama u povodu prijedloga za ocjenu ustavnosti Zakona o op#em 
upravnom postupku (NN 53/91, 103/96; ZUP) i Zakona o hrvatskom 
dr"avljanstvu (NN 53/91, 28/92).
2.1. Odluka U-I-4892/2004 i U-I-3490/2006
2.1.1. Sadr!aj ukinutog "l. 35. Zakona
Tom odlukom6 Ustavni je sud ukinuo $l. 35. Zakona o za!titi prava paci-
jenata. Prijedloge za ocjenu podnijelo je vi!e predlagatelja, a predlagatelj 
Tomislav Kic,7 od pojedina$nih zakonskih odredbi, posebno je upozorio 
na neustavnost odredbi $l. 35.8 osporenog Zakona.
Osporenim Zakonom propisuju se prava pacijenata na kori!tenje zdrav-
stvene za!tite te na$in za!tite i promicanja tih prava ($l. 1/1.). Svakom se 
pacijentu jam$i op#e i jednako pravo na kvalitetnu i kontinuiranu zdrav-
stvenu za!titu, primjerenu njegovu zdravstvenom stanju, sukladno op#e-
prihva#enim stru$nim standardima i eti$kim na$elima, u najboljem intere-
su pacijenta, uz po!tovanje njegovih osobnih stavova ($l. 2.). 
%l. 35. Zakona sredi!nja je odredba o pravnom sredstvu koje pripada pa-
cijentu za za!titu njegovih prava na »obavije!tenost« i na prihva#anje ili 
6  Odluka i rje!enje U-I-4892/2004 i U-I-3490/2006 od 12. o"ujka 2008., NN 37/08 
i www.usud.hr
7  Predlagatelj Tomislav Kic, vi!i ustavnosudski savjetnik, tijekom postupka je umro 
te je Ustavni sud postupak nastavio po slu"benoj du"nosti ($l.  38/2. Ustavnog zakona o 
Ustavnom sudu, NN 49/02 – pro$i!#eni tekst).
8  %l. 35. propisuje:
»Pacijent koji smatra da mu je povrije&eno pravo utvr&eno ovim Zakonom ima pravo 
usmeno ili pisanim putem sukladno Zakonu o zdravstvenoj za!titi izjaviti pritu"bu ravnatelju 
zdravstvene ustanove, upravi ili osobi ovla!tenoj za vo&enje poslova trgova$kog dru!tva koje 
obavlja zdravstvenu djelatnost, odnosno privatnom zdravstvenom radniku.
Ako ravnatelj zdravstvene ustanove, uprava ili osoba ovla!tena za vo&enje poslova 
trgova$kog dru!tva koje obavlja zdravstvenu djelatnost, odnosno privatni zdravstveni radnik 
ne obavijesti pacijenta u roku od osam dana od dana izjavljene pritu"be o mjerama podu-
zetim povodom pritu"be ili ako nije zadovoljan poduzetim mjerama, pacijent ima pravo 
podnijeti pritu"bu Povjerenstvu.
Za pacijenta koji nije pri svijesti, za pacijenta koji nije sposoban za rasu&ivanje te za 
maloljetnog pacijenta pritu"bu iz stavka 1. i 2. ovoga $lanka Povjerenstvu ima pravo podnije-
ti bra$ni drug pacijenta, izvanbra$ni drug, punoljetno dijete, roditelj, punoljetni brat ili sestra 
te zakonski zastupnik, odnosno skrbnik pacijenta.«  
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odbijanje pojedinog zdravstvenog tretmana. Ta prava ne proizlaze iz pri-
vatnopravnog odnosa me!u strankama, utemeljenog na ugovoru o pru"a-
nju medicinskih usluga, nego su dio pravnog poretka Republike Hrvatske 
kojeg se izvori nalaze u Zakonu o zdravstvenoj za#titi (NN 121/03, 44/05, 
48/05 – ispravak, 85/06; ZZZ) i mnogim drugim propisima zakonskog i 
podzakonskog ranga kojima se ure!uju javnopravni odnosi izme!u koris-
nika i davatelja zdravstvene za#tite.  
$l. 35. kao pravno sredstvo propisuje usmenu ili pisanu »pritu"bu« odgo-
vornoj osobi zdravstvene ustanove, trgova%kog dru#tva koje obavlja zdrav-
stvenu djelatnost ili privatnom zdravstvenom radniku (odgovorna osoba), 
ali ne propisuje na%in kori#tenja njihovih ovlasti u primjeni medicinskih 
mjera prema pacijentu, podnositelju »pritu"be«, ni postupanje odgovorne 
osobe u odlu%ivanju o tim mjerama. Osporena odredba samo upu&uje na 
odredbe Zakona o zdravstvenoj za#titi te odgovornu osobu obvezuje da 
u roku od osam dana pacijenta obavijesti o poduzetim mjerama kako bi 
on, u daljnjem roku od petnaest dana, mogao pritu"bu ponoviti Povjeren-
stvu.  
2.1.2. Stajali!te Ustavnog suda
Usporedbom odredbi %l. 35. s odredbama %l. 22. ZZZ, Ustavni sud je oci-
jenio da izme!u njih ne postoje bitne razlike u na%inu ostvarivanja za#tite 
prava na zdravstvenu za#titu. Prema ZZZ to se pravo ostvaruje »prigo-
vorom« ravnatelju zdravstvene ustanove odnosno odgovornoj osobi, dok 
se daljnja pravna za#tita ostvaruje pred ministrom zdravstva, nadle"nom 
komorom odnosno sudom. Pravo na prigovor ima »svaka osoba«, #to u 
bitnome ne pro#iruje krug ovla#tenika na izjavljivanje prigovora, kao prav-
nog sredstva u odnosu prema pravu »pacijenta« na »pritu"bu« budu&i da 
je prema %l. 1/2. osporenog Zakona pacijent svaka osoba, zdrava ili boles-
na, koja zatra"i zdravstvenu za#titu. Kad se kao nemjerodavne isklju%e 
odredbe ZZZ-a koje se odnose na zdravstveno-inspekcijski nadzor, o%ito 
je da osporeni Zakon i ZZZ ne sadr"avaju druga pravna sredstva kojima bi 
pacijent mogao za#tititi svoja prava, propisana tim zakonima. 
Ustavni je sud u obrazlo"enju odluke naveo da mogu&nost pacijenta da 
podnese usmeno ili u pisanom obliku pritu"bu odgovornoj osobi, o kojoj 
pritu"bi odgovorna osoba i nadle"no povjerenstvo odlu%uju izvan zako-
nom propisanih postupovnih pravila, predstavlja samo neobavezni poticaj 
tim adresatima da primijene svoje diskrecijsko pravo odlu%ivanja o pri-
mjeni neke mjere za#tite prava pacijenata. Tako neodre!ena diskrecijska 
ovlast odgovorne osobe na obavje#tavanje pacijenata o tome #to je podu-
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zeto po njegovoj pritu!bi otvara mogu"nost proizvoljnog reagiranja, #to 
mo!e dovesti do neopravdanog privilegiranja nekih odnosno diskriminira-
nja drugih pacijenata. 
Upu"uju"i na istovjetne odredbe ZZZ-a koje tako$er ne predvi$aju pra-
vo pacijenta da podnese zahtjev glede kori#tenja diskrecijskim ovlastima 
osobe odgovorne za postupke njegova lije%enja i tretmana, Ustavni sud je 
ocijenio da odredbe %l. 35. osporenog Zakona kao sredi#njeg zakona koji 
regulira za#titu prava pacijenata vrije$aju ustavno jamstvo propisano %l. 
19/2. Ustava. 
Ustavni sud u obrazlo!enju ove odluke daje tuma%enje ustavnog jamstva 
propisanog %l. 19/2. Ustava navode"i da propisivanje da se »zajam%uje 
sudska kontrola zakonitosti pojedina%nih akata upravnih vlasti  i tijela 
koja imaju javne ovlasti« zna%i barem sljede"e: a) pravo na tra!enje te 
kontrole ne mo!e biti posve podlo!no slobodnoj ocjeni upravne vlasti ili 
tijela s javnim ovlastima (u ovom slu%aju osoba odgovornih za djelovanje 
zdravstvenih ustanova); b) zakonodavac mora barem za one pojedina%ne 
akte tih tijela koji imaju obilje!ja konstitutivnog upravnog akta osigurati 
sudsku kontrolu zakonitosti »koja se ne iscrpljuje u pravu na pokretanje 
upravnog spora, ve" se sadr!aj tog jamstva prote!e i na obvezu [Upravnog 
suda RH] da u propisanom postupku odlu%i o zakonitosti tog akta« (od-
luka Ustavnog suda U-III-2019/2004 od 9. lipnja 2005.); c) zakonodavac, 
premda na%elno slobodan odrediti opseg i sadr!aj nekog pravnog sredstva 
na na%in koji odgovara njegovu specifi%nom cilju, ipak mora voditi ra%una 
o minimalnim mogu"nostima da ovla#tenik pravnog sredstva mo!e – pred 
zakonom odre$enim sudom – u%inkovito za#tititi svoja prava i pravne 
interese jer se o jamstvu sudske kontrole zakonitosti pojedina%nih akata 
upravnih vlasti i tijela s javnim ovlastima ne mo!e govoriti kad je prostor 
njihove slobodne ocjene, zbog ograni%enja u opsegu i sadr!aju pravnog 
sredstva, potpuno izuzet od te kontrole.
Propust zakonodavca da odredbe %l. 35. na opisani na%in prilagodi za-
htjevima Ustava Ustavni je sud ocijenio naro%ito te#kim. Ovdje je rije% o 
kategoriji osoba kojima je osobito potrebna pravna za#tita jer se kao paci-
jenti nalaze u odnosu uske ovisnosti o zdravstvenim ustanovama u kojima 
se tijekom lije%enja odlu%uje o njihovim pravima koja im jam%i osporeni 
Zakon i gdje se po prirodi stvari %esto stvaraju situacije u kojima se mora 
ne samo brzo osigurati anticipirana za#tita prava nekog pacijenta, kojeg 
bi izostanak odgovaraju"eg medicinskog tretmana izlo!io neposrednoj i 
neizbje!noj opasnosti, nego i takve u kojima se mora odlu%iti o primjeni 
neke trajne i nepromjenljive mjere za !ivot i zdravlje pacijenta. 
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Ustavni sud je zauzeo stajali!te da se, u reguliranju za!tite prava pacijena-
ta, kad ih je ve" proklamirao, popisao i propisao, zakonodavac  mora po-
slu#iti jasnom, preciznom i potpunom regulacijom postupaka odlu$ivanja 
o njima, a ne prepustiti ih u cijelosti prostoru neograni$ene diskrecijske 
prosudbe odgovornih osoba ili povjerenstava. Ocjena je Ustavnog suda 
da pritu#ba propisana $l. 35/1. i 35/2. nije pravno sredstvo kojim bi se na 
djelotvoran i efikasan na$in moglo ostvariti Ustavom zajam$eno pravo 
na zdravstvenu za!titu ($l. 58.) budu"i da se sukladno odredbama $l. 19. 
Ustava u povodu pritu#be ne donosi pojedina$ni akt utemeljen na zakonu 
(st. 1.) niti je osigurana sudska kontrola zakonitosti pojedina$nih akata 
tijela koja imaju javne ovlasti (st. 2.). 
2.2. Odluka U-I-248/1994
Tom va#nom odlukom9 ukinuta je odredba $l. 209/3. druge re$enice10 i 
odredba $l. 209/4. ZUP-a.11 Prema odredbi $l. 209/3., kad je nadle#ni or-
gan zakonom ili drugim propisom utemeljenim na zakonu ovla!ten rije!iti 
stvar po slobodnoj ocjeni, du#an je u obrazlo#enju pored podataka iz $l 
209/2. navesti taj propis i izlo#iti razloge kojima se pri dono!enju rje!enja 
rukovodio.
Izme%u ostaloga, u obrazlo#enju ove odluke Ustavni sud je naveo:
»Odredbama $l. 18. Ustava jam$i se pravo na #albu protiv pojedina$-
nih pravnih akata donesenih u postupku prvog stupnja pred sudom ili 
drugim ovla!tenim tijelom, s tim da pravo na #albu mo#e biti iznimno 
isklju$eno u slu$ajevima odre%enim zakonom ako je osigurana druga 
pravna za!tita. Prema odredbama $l. 19. Ustava pojedina$ni akti 
dr#avne uprave i tijela koja imaju javne ovlasti moraju biti utemeljeni 
na zakonu, i zajam$uje se sudska kontrola zakonitosti pojedina$nih 
akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti.
9  Odluka U-I-248/1994 od 13. studenoga 1996., NN 41/96, 103/96 – ispravak.
10  »Ti se razlozi ne moraju navesti kad je to u javnom interesu zakonom ili uredbom 
izri$ito predvi%eno.«
11  »Ako je zakonom ili uredbom posebno predvi%eno da se u rje!enju donesenome po 
slobodnoj ocjeni ne moraju navesti razlozi kojima se organ pri dono!enju rje!enja rukovodio, 
u obrazlo#enju rje!enja navode se podaci iz stavka 2. ovog $lanka, propis kojim je organ ovla-
!ten da rije!i stvar po slobodnoj ocjeni i propis kojim je ovla!ten da ne mora navesti razloge 
kojima se pri dono!enju rje!enja rukovodio.«
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Iz ovih ustavnih odredaba slijedi da se pravo na !albu odnosno drugu 
pravnu za"titu mo!e u#inkovito ostvarivati samo ako tijelo koje je 
donijelo rje"enje navede razloge za to rje"enje, koji se onda mogu po-
bijati u obrani !aliteljevih prava i na zakonu zasnovanih interesa. Bez 
upu$enosti u te razloge onemogu$eno je ili bitno ote!ano u#inkovito 
kori"tenje ustavnim pravom na !albu odnosno drugu pravnu za"titu. 
Samo gra%anin kojemu su razlozi rje"enja poznati mo!e ga uspje"no 
pobijati, a isto tako i do$i do uvjerenja o bezizglednosti !albe protiv 
tog rje"enja, #ime se pridonosi na#elima efikasnosti i ekonomi#nosti 
postupka. 
Obrazlo!enje odre%enog rje"enja u#vr"$uje na#elo zakonitosti te dje-
luje protiv eventualne samovolje i proizvoljnosti. Preko obrazlo!enja 
najlak"e se utvr%uje je li se upravno tijelo vodilo na#elom zakonitosti 
i postupalo tako da u vo%enju postupka i u odlu#ivanju strankama 
omogu$uje da "to lak"e za"tite svoja prava, vode$i ra#una i o tome 
da ostvarenje njihovih prava ne bude u suprotnosti sa zakonom 
utvr%enim javnim interesom.« 
2.3. Odluka U-I-206/1992 i dr.
Tom odlukom12 Ustavni je sud ukinuo odredbu #l. 26/3. Zakona o 
hrvatskom dr!avljanstvu. U obrazlo!enju odluke Sud navodi da su tim za-
konom djelomi#no ure%ena i odre%ena pitanja (upravnog) postupka stje-
canja i gubitka dr!avljanstva. Tako su odredbama osporenog #l. 26. pro-
pisane ovlasti Ministarstva unutarnjih poslova (MUP) da odbije zahtjev 
stranke ako nisu ispunjene pretpostavke, osim ako je to tim zakonom 
druga#ije ure%eno (st. 1.); da mo!e odbiti zahtjev stranke i kad su ispun-
jene pretpostavke ako ocijeni da postoje razlozi od interesa za Republiku 
Hrvatsku zbog kojih se zahtjev za stjecanje ili za prestanak dr!avljanstva 
treba odbiti (st. 2.) i da u obrazlo!enju rje"enja o odbijanju zahtjeva za stje-
canje dr!avljanstva ne mora navoditi razloge za odbijanje zahtjeva (st. 3.).
Ustavni sud, izme%u ostalog, naveo je da pravo na !albu mo!e biti iznim-
no isklju#eno ako je osigurana druga pravna za"tita (#l. 18/2.), a u svakom 
se slu#aju jam#i sudska kontrola zakonitosti pojedina#nih akata ovla"tenih 
upravnih vlasti (#l. 19/2. Ustava). U konkretnom je slu#aju pravo na !albu 
isklju#eno, ali je osigurana druga pravna za"tita tu!bom sudu u upravnom 
12  Odluka U-I-206/1992, U-I-207/1992, U-I-209/1992 i U-I-222/1992 od 8. prosinca 
1993., NN 49/93, 113/93 – ispravak.
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sporu (nije, naime, protiv odbijaju!eg rje"enja MUP-a dopu"tena #alba, ali 
se mo#e pokrenuti upravni spor – $l. 224/1. i $l. 3. i 6. ZUS-a). Sud je istak-
nuo da se ovdje upravni spor pojavljuje, slobodnije govore!i, u dvije ustavne 
funkcije, odnosno ostvaruje dva ustavna prava: pravo na #albu ($l. 18/1) i 
pravo na kontrolu zakonitosti pojedina$nih akata upravnih vlasti ($l. 19/2).
Ustavni sud u obrazlo#enju navodi: 
»Ali kako da neka osoba ostvari to svoje pravo i kako da sud obavi 
svoju du#nost (kontrolu zakonitosti) kada MUP nije du#an navesti (i 
obrazlo#iti) koju to od ve!eg broja zakonom predvi%enih pretpostav-
ki ta osoba nije ispunila?
Rje"enje bez obrazlo#enja, rje"enje koje ne sadr#i ni utvr%ene $injenice, 
ni pravne propise i razloge zbog kojih nije uva#en zahtjev stranke te"ko 
da mo#e biti valjana podloga za djelotvoran pravni lijek.«
Ustavni je sud ocijenio da postizanje ustavnog cilja – za"tite interesa Re-
publike (pravnog poretka – $l. 16. Ustava) mora biti uskla%eno s drugom 
ustavnom vrijednosti, ustavnim pravom na #albu iz $l. 18. Ustava odnosno 
pravom na sudsku kontrolu zakonitosti (upravni spor) pojedina$nih akata 
upravnih vlasti ($l. 19. Ustava), "to sada nedostaje u odredbi $l. 26/3. os-
porenog Zakona. To su bili razlozi zbog kojih je Sud na"ao da ta odredba 
nije u skladu s odredbama $lanaka 16., 18., 19. i 26. Ustava.
3. Konkretna nadle#nost Ustavnog suda 
3.1. Odluka U-III-4673/2008
3.1.1. Razlozi ustavne tu!be
Tom odlukom13 Ustavni je sud usvojio ustavnu tu#bu podnesenu protiv pre-
sude Upravnog suda14 kojom je odbijena tu#ba tu#itelja F. M. (podnositelja 
ustavne tu#be) protiv rje"enja tu#enika Ministarstva za"tite okoli"a, prostor-
nog ure%enja i graditeljstva Republike Hrvatske.15 Podnositelj je u ustavnoj 
13  Odluka U-III-4673/2008 od 20. svibnja 2009., NN 67/09 i www.usud.hr
14  Ustavni sud ukinuo je osporenu presudu Upravnog suda te mu predmet vratio na 
ponovni postupak.
15  Drugostupanjskim rje"enjem dodan je st. 2.: »Navedeni stan du#ni su predati na 
raspolaganje Gradu Zagrebu u roku 15 dana od dana kona$nosti tog rje"enja« u izreku rje-
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tu!bi naveo da je dodavanjem st. 2. u izreku prvostupanjskog rje"enja 
po#injena povreda na#ela zabrane reformatio in peius te da o tome presuda 
Upravnog suda ne sadr!ava razloge. Smatra da je prvostupanjsko rje"enje 
neizvr"ivo jer se njegov nalog odnosi na neodre$eni krug osoba. 
3.1.2. Stajali!te Upravnog suda 
Upravni je sud odbio podnositeljevu tu!bu. U obrazlo!enju presude upu-
tio je na pravno stajali"te izra!eno u svojim prethodno donesenim presu-
dama prema kojem je bilo potrebno utvrditi odlu#nu #injenicu: je li stan 
u D. bio dodijeljen M. K. ili podnositelju te da bi, u slu#aju dodjeljivanja 
stana podnositelju, on time i neovisno o srodstvu s M. K. mogao ste%i 
stanarsko pravo na njemu, a time i na spornom stanu. Upravni sud je 
zaklju#io da je M. K., kao nositelj stanarskog prava na stanu u D., sklo-
pila ugovor o zamjeni stanova s M. P. za sporni stan (P.15, sada S.10). 
Naposljetku je reproduciran sadr!aj zapisnika od 22. o!ujka 1984. kojom 
prilikom je podnositelj me$u ostalim naveo da je M. K. bila nositelj sta-
narskog prava na stanu u D.
3.1.3. Stajali!te Ustavnog suda
Ustavni je sud primijetio da se u cjelokupnom postupku jedino prvostu-
panjsko upravno tijelo osvrnulo na sadr!aj rje"enja iz 1976. i Ugovora o 
kori"tenju stana iz 1976., odnosno na dodjelu stana i M. K. i podnositelju, 
navev"i da »ovo tijelo navo$enje F. M. u nekim aktima tuma#i blago 
re#eno kao neznanje osobe koja je to tada radila«. Je li rije# o neznanju 
ili o nekim drugim razlozima dodjele stana dvjema osobama u zakono-
davnom poretku u kojem je bilo dopu"teno stan dodijeliti samo jednoj os-
obi, Ustavni sud nije smatrao ustavnopravno relevantnim. Za Ustavni sud 
je ustavnopravno relevantna isklju#ivo #injenica da pogre"ke nadle!nih 
tijela ne smiju i%i na "tetu gra$ana.16
"enja Grada Zagreba, Gradskog ureda za prostorno ure$enje, graditeljstvo, stambene i ko-
munalne poslove, Odsjeka za stambene poslove, kojim je nalo!eno F. M. i drugima da stan 
u Zagrebu isprazne od osoba i stvari i predaju ga na raspolaganje Gradu Zagrebu. To#kom 
2. izreke drugostupanjskog rje"enja odbijena je podnositeljeva !alba protiv prvostupanjskog 
rje"enja. 
16  To stajali"te zauzima i Europski sud za ljudska prava, koji je u presudi Gashi pro-
tiv Hrvatske od 17. prosinca 2007. istaknuo da smatra da bi pogre"ke ili propusti dr!avnih 
tijela trebali i%i u korist pogo$enih osoba, osobito ako se time ne dovodi u pitanje kakav 
drugi suprotstavljeni privatni interes. Drugim rije#ima, rizik svake pogre"ke "to je napravi 
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Ustavni sud je utvrdio da unato! smetnjama za postojanje stanarskog pra-
va vi"e osoba na jednom stanu (!l. 54/1. Zakona o stambenim odnosima, 
NN 51/85, 42/86, 37/88, 47/89, 22/92, 58/93, 70/93; ZSO), odnosno smet-
njama za sustanarstvo (!l. 131/2. i 131/3. ZSO), eventualne nepravilnosti 
u radu upravnih tijela prilikom dodjele stana u Dubravi, odnosno dodjele 
stanarskog prava dvjema privatnim osobama (M. K. i podnositelju) na 
tom stanu, ne mogu i#i na "tetu jedne od njih (u konkretnom slu!aju, 
podnositelja). 
Ustavni sud je naglasio !injenicu da se u ovom slu!aju priznavanjem pod-
nositelju prava na sporni stan ne dovodi u pitanje nikakav drugi privatni 
interes, budu#i da su kako izvorni davatelj na kori"tenje stana u D., Zavod 
za izgradnju grada, tako i predlagatelj u upravnom postupku radi iseljenja, 
Grad Zagreb, javnopravna tijela, odnosno da je u ovom slu!aju suprotstav-
ljena stranka M. K. preminula.
Ustavni sud je u obrazlo$enju odluke naveo da bi Upravni sud u ponov-
ljenom postupku morao uzeti u obzir navedene !injenice i pravna stajali"ta 
Ustavnog suda te predmet razmotriti u svjetlu temeljnog ustavnog na!ela 
pravne sigurnosti i s njim povezanog na!ela za"tite legitimnih o!ekivanja 
stranaka u postupcima u kojima se odlu!uje o njihovim pravima i ob-
vezama. Stoga je ocijenio da u konkretnom slu!aju podnositelju nije bila 
zajam!ena djelotvorna sudska kontrola zakonitosti pojedina!nih akata 
upravnih vlasti i tijela s javnim ovlastima propisana !l. 19/2. Ustava, s 
posljedicom da bi mu osporenom presudom – kad ne bi bila ukinuta – mo-
glo biti povrije%eno i ustavno pravo vlasni"tva zajam!eno !l. 48/1. Ustava 
zbog neotklanjanja od strane Upravnog suda svake sumnje u postojanje ili 
nepostojanje prava podnositelja na spornom stanu. 
3.2. Odluka U-III-1187/2006
I tom odlukom17 Ustavni sud utvrdio je povredu ustavnog prava 
zajam!enog !l. 19/2. Ustava (kao i povredu ustavnog prava zajam!enog !l. 
18/1.) te ukinuo osporenu presudu Upravnog suda i rje"enja tijela uprave 
te predmet vratio tijelu uprave na ponovni postupak. Rje"enjima tijela up-
rave podnositeljici je kao razlog razrje"enja s polo$aja na!elnice sa$eto 
navedeno postupanje protivno !l. 29. Zakona o dr$avnim slu$benicima 
dr$avno tijelo trebala bi snositi dr$ava, a propusti se ne smiju ispravljati na "tetu doti!noga 
gra%anina.
17  Odluka U-III-1187/2006 od 24. o$ujka 2009., NN 50/09 i www.usud.hr
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i namje!tenicima i pla"ama nositelja pravosudnih du#nosti (NN 74/94, 
86/94, 7/95, 23/95, 86/98).
U odnosu na ustavno pravo zajam$eno $lankom 19/2., Ustavni sud je na-
veo:
»U svezi s $l. 19/2. Ustava, sudska kontrola zakonitosti pojedina$nih 
akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti, unutar pravnog 
poretka Republike Hrvatske, provodi se kroz institut upravnog spo-
ra kod Upravnog suda Republike Hrvatske. Cilj upravnog spora je 
osiguranje sudske za!tite prava gra%ana i pravnih osoba te osiguranje 
zakonitosti. Odredba $l. 19/2. Ustava ne jam$i gra%anima samo sud-
sku za!titu protiv nezakonitog upravnog akta, ve" i sudsku za!titu od 
nezakonitog postupanja nadle#nih tijela koja vode upravne postup-
ke. (...)
Ustavni sud ocjenjuje da su u$injeni propusti u postupku dono!enja 
osporavanih rje!enja Ministarstva financija Republike Hrvatske, a 
osobito propusti Upravnog suda Republike Hrvatske u postupku 
odlu$ivanja o tu#bi podnositeljice, takve naravi da se ne mogu sma-
trati ustavnopravno prihvatljivima s aspekta za!tite ustavnog prava 
podnositeljice na u$inkovito pravno sredstvo (pravni lijek) zajam$eno 
$l. 18/1. Ustava, kao i ustavnog prava na sudsku kontrolu zakonitosti 
pojedina$nih akata upravnih vlasti i tijela koja imaju javne ovlasti, 
zajam$enog $l. 19/2. Ustava. 
Navedeni propusti u konkretnom slu$aju dobivaju posebnu te#inu 
ima li se u vidu da su u$injeni u postupku u kojemu se rje!avalo 
o pravima i obvezama vezanim uz dr#avnu slu#bu podnositeljice i 
polo#aj na$elnice koji je ona obna!ala. 
Uva#avaju"i utvr%enja sadr#ana u t. 4. do 6.3. obrazlo#enja ove 
odluke, Ustavni sud ocjenjuje da su podnositeljici u konkretnom 
slu$aju povrije%ena ustavna prava zajam$ena $lancima 18/1. i 19/2. 
Ustava.«
3.3. Odluka U-III-3454/2006
Ustavni je sud tom odlukom18 usvojio ustavnu tu#bu, ukinuo osporenu 
presudu Upravnog suda te predmet vratio tom sudu na ponovni postu-
pak. Razmatraju"i osporenu presudu Upravnog suda s aspekta $l. 192. 
18  Odluka U-III-3454/2006 od 2. srpnja 2008., NN 94/08 i www.usud.hr
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Ustava, Ustavni sud je utvrdio da se pravno stajali!te navedeno u presudi 
Upravnog suda ne zasniva na ustavnopravno prihvatljivom tuma"enju 
mjerodavnog prava.
Prema ocjeni Ustavnog suda, Upravni sud nije dostatno proveo sudsku 
kontrolu zakonitosti pojedina"nih akata upravnih vlasti kad je potvrdio 
stajali!te Ministarstva da se »o predmetnom zahtjevu nije moglo rije!iti 
izdavanjem izmjene i dopune gra#evne dozvole budu$i se radi o sasvim 
novom i druga"ijem zahvatu u prostor od onog odobrenog osnovnom do-
zvolom, koja je bila izdana na temelju gore navedene lokacijske dozvole s 
obzirom na to da je ona kako je gore navedeno konzumirana, pa njezina 
izmjena i dopuna pretpostavlja izdavanje nove lokacijske dozvole ili izvat-
ke iz plana«.
Naime, ocjena je Ustavnog suda da je podnositelj postupao u skladu s ak-
tima koji su bili na snazi u vrijeme kad je zapo"eo gradnju spornog objek-
ta, koja je potom i dovr!ena. Nakon !to je postupio u skladu s Izmjenom 
i dopunom gra#evne dozvole, nije imao razloga o"ekivati da je u"inio bilo 
!to zbog "ega bi trebao snositi !tetne posljedice bilo koje vrste. Ustavni 
je sud ocijenio da je navedeno postupanje Upravnog suda u suprotnosti s 
na"elom sigurnosti objektivnog pravnog poretka.
Uz navedeno, prema ocjeni Ustavnog suda, konkretna povreda nije toli-
kog razmjera da bi bila va%nija od onoga !to gra#anin mo%e o"ekivati od 
dr%avne vlasti koja mu je uredno izdala odobrenje za gradnju objekta.19
4. Zaklju"ak
Borkovi$ je naveo da uloga sudskog nadzora kao jamca zakonitosti ne 
dolazi do izra%aja samo u represivnoj naravi koja se izra%ava primjenom 
sankcije kad nastupi konkretna povreda pravnog poretka, ve$ da ima i 
nagla!enu preventivnu funkciju jer unaprijed utje"e na tijek upravnog 
postupanja (Borkovi$, 2002). I sudska je praksa prepoznala zna"enje 
upravnog spora kao najzna"ajnijeg oblika sudskog nadzora zakonitosti 
upravnog akta. Radi pobolj!anja njegove kvalitete svoj je doprinos dao i 
19  Povredu ustavnog prava zajam"enog "l. 19/2. Ustava Ustavni sud je utvrdio i u 
odlukama: U-III-446/2006 od 27. svibnja 2009., NN 85/09, U-III-1355/2005 od 10. rujna 
2008., NN 109/08, U-III-5134/2005 od 20. svibnja 2008., U-III-4827/2005 od 23. travnja 
2008., NN 55/08, U-III-2839/2007 od 12. rujna 2007., NN 96/07, U-III-968/98 od 23. 
svibnja 2007., NN 61/07 i dr. Sve su te odluke objavljene i na www.usud.hr
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Ustavni sud, pogotovo odlukom U-I-I745/1999 od 8. studenoga 2009.20 
kojom je ukinuo !l. 22., !l. 25. t. 7. i !l. 36/3. Zakona o izvla"tenju (NN 
9/94, 35/94). U toj odluci Ustavni je sud zauzeo stajali"te da Upravni 
sud nije sud s punom nadle#no"$u te je posebno prigovorio ograni!enoj 
sposobnosti Upravnog suda da neovisno utvr%uje !injenice u predmetu te 
odr#ava usmena ro!i"ta na kojima su strane suprotstavljene.21
U tijeku je rad na novom Zakonu o upravnim sporovima (CARDS) 
koji je potrebno uskladiti s pravnom ste!evinom Europske unije, osobi-
to s !l. 6. Konvencije za za"titu ljudskih prava i sloboda (Kopri$, 2006; 
&er%a, 2008a). Jedan od ciljeva novog ZUS-a trebalo bi biti i pove$anje 
u!inkovitosti sudske kontrole zakonitosti pojedina!nih akata.22
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GUARANTEES OF AN EFFICIENT JUDICIAL REVIEW OF THE 
LEGALITY OF ADMINISTRATIVE ACTS IN THE PRACTICE OF THE 
CONSTITUTIONAL COURT 
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The report contains the practice of the Constitutional Court, whose decisions in 
abstract and concrete control reinforce the guarantees of judicial review of legal-
ity of individual administrative acts. 
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